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示范性立法的逻辑与实践展开
——以我国地方行政程序立法为样本的分析
胡萧力
（厦门大学法学院博士后流动站，福建 厦门 361005 助理研究员）
摘  要：从地方立法的属性和目的看，地方性立法需要考虑和安顿地方性需求；但同
时，地方立法也需要面对法制统一的宪法性命令。因此，对地方立法的“地方特色”的理
解不应绝对化、形式化。法制统一原则以及立法所针对事项的共性要求，要求地方立法应
考虑统一性与多样性的协调。作为一种立法技术手段，示范性立法反映了这一统一与多样
性协调的逻辑，而这一技术在实践中的展开，将有助于促进法律体系在中央与地方之间、
国家与社会之间、统一与多样之间的协调。
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一、问题的提出
2015 年 3 月 15 日，新修订的《立法法》将市一级的立法权主体的范围从原来 49 个“较
大的市”扩大到所有 282 个所有“设区的市”。a这一修订的直接结果就是地方立法主体
数量的急剧扩容。立法权的进一步地方化以及地方立法主体数量的急剧增长，引起了很多
忧虑。一种主要的担忧是：地方立法主体数量的增长，是否会加剧法出多门的情形，并进
而加剧国家法制的“碎片化”，影响法制统一 ?b另一方面，人们开始担心地方是否真正
有能力通过立法而对本地特色和需求进行有效的规则表达？比如，一些研究者发现，在一
些领域，地方立法存在着比较严重的对上位法进行重复、甚至抄袭的现象。c这两方面看
似矛盾的担忧其实表达了同一关注，即在我国立法体制框架和法制统一原则下，如何使立
法满足法制统一和地方特色的双重要求。
本文试图以我国地方行政程序立法为样本，对地方立法的重复现象进行观察，并进而
* 本文系中国博士后科学基金第 61 批面上资助课题“基层政府治理的‘本地化’和法治化原则研究”
（2017M612122）的阶段性研究成果。
a 数据来源于彭东昱 ：《赋予设区的市地方立法权》，载《中国人大》2014 年第 19 期。
b Stanley Lubman, Bird in a Cage: Legal Reform in China After Mao, The China Journal, 2001, 
163(Volume 46):845-846.
c 彭东昱 ：《赋予设区的市地方立法权》，载《 中国人大》2014 年第 19 期。
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对如何推进地方立法的“地方性”与“统一性”关系的协调展开讨论。对后一问题的讨论，
学理上存在多种不同的进路，本文选取的是一个立法过程和立法技术的视角，即通过“示
范性立法”（model rule）的路径，为地方立法提供参照性的规则，缓解地方立法的资源
和技术匮乏，提供相对统一的规则坐标，同时又为地方立法留下自主回应地方需求的空间。
二、重复与抄袭：对地方行政程序立法的样本观察
（一）地方行政程序立法现状简要观察
自 2008 年湖南省制定《湖南省行政程序规定》至今，全国已有 15 个地方制定了地方
性的行政程序规定，其中地方政府规章 9 部，地方规范性文件 6 部。a 重庆市、北京市也
正在以地方性法规的形式制定地方行政程序规范，并均取得了实质性的进展。b此外，根
据王万华教授的统计，各地出台了以“重大决策程序”为主题的地方性法规、规章、规范
性文件等规定 300 余部。c这些地方行政程序规定的出台和实施，在中央层面行政程序法
立法进程陷入停滞的背景下，不仅为未来中央层面立法积累了丰富经验，同时也被认为是
我国地方法治政府建设和治理创新的重要范例。 
2008 年之前，我国关于行政程序的法律规定散见于各项法律规范之中，《湖南省行
政程序规定》的制定，拉开了地方行政程序立法进程的序幕。d2010 年，国务院发布的《关
于加强法治政府建设的意见》（国发 [2010] 第 33 号）对行政程序建设给予高度关注，进
一步推动了被一些学者称之为“地方行政程序法典化”的运动。e尽管新《立法法》对设
区的市一级人大和政府的立法权作出了“限于城乡建设与管理、环境保护、历史文化保护
等方面的事项”的限制性规定，因此对于设区的市的地方今后能否创制本地的行政程序规
a 以地方政府规章的形式制定的地方行政程序规定分别是：《湖南省行政程序规定》（2008 年）、《汕
头市行政程序规定》（2011 年）、《山东省行政程序规定》（2011 年）、《西安市行政程序规定》（2013 年）、
《海口市行政程序规定》（2013 年）、《江苏省行政程序规定》（2015 年）、《宁夏回族自治区行政程序规
定》（2015 年）、《兰州市行政程序规定》（2015 年）、《浙江省行政程序规定》（2016 年）；以地方规范
性文件形式制定的地方行政程序规定分别是 ：《凉山州行政程序规定（试行）》（2009 年）、《永平县行
政程序暂行办法》（2010 年）、《酒泉市行政程序规定（试行）》（2012 年）、《邢台市行政程序规定》（2013
年）、《海北藏族自治州行政程序规定》（2012 年发布试行规定，2014 年正式实施）、《兴安盟行政程序
规定（试行）》（2015 年）。
b 重庆市人大委托西南政法大学制定的《重庆市行政程序暂行条例》（试拟搞）已经完成，并列入《重
庆市第四届人大及其常委会立法规划》中“调研起草、成熟时提请审议的立法项目”。《北京市行政程
序条例》的立法工作也已经启动，并列入北京市地方性法规立法规划（2013-2017）中“任期内调研起草、
根据国家立法进程适时安排或者条件成熟时制定、修改的法规”；作为法规预案研究项目列入北京市人
大常委会 2014 年立法工作计划中 ；在 2015 年北京市人大常委会立法工作安排“对行政程序条例开展
立项论证“。
c 王万华 , 宋烁 ：《地方重大行政决策程序立法之规范分析——兼论中央立法与地方立法的关系》，
载《 行政法学研究》2016 年第 5 期。
d 王万华：《统一行政程序立法的破冰之举——解读 < 湖南省行政程序规定 >》，载《行政法学研究》
2008 年第 3 期。
e 章剑生：《从地方到中央：我国行政程序立法的现实与未来》，载《行政法学研究》2017 年第 2 期。
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则尚存争议，a但省一级的人大和政府在符合《立法法》规定的前提下，毫无疑问有权制
定本省的统一行政程序规则；相应地，设区的市、自治州一级的地方人大和政府，在法理
上有权根据省级的行政程序规则，制定执行性的规定。可以预测，随着地方立法权的下放
和地方政府法制建设的推进，未来将会出现更多的地方性行政程序规则。但就现有的地方
行政程序规则而言，不论在体例结构还是在核心内容上，都存在着相当程度的“横向借鉴”
情形，甚至可以说存在“重复”或“抄袭”的现象。
（二）地方行政程序规定的“重复”
地方立法之间的相互借鉴、重复，在地方立法的语境中普遍存在。随着地方立法主体
的扩容和地方立法数量的增多，地方立法的“纵向重复”和“横向重复”已经日益引起关
注 。应当指出，这种不同立法主体之间对同一主题或事项在规则表达层面的相互借鉴或
者重复，并非必然是不可取的。事实上，从法律体系的基本统一性和同一立法事项的相同
属性等方面考虑，规则制定主体的多样化与规则体系的基本一致性，并非相互排斥关系。
如果某些领域或事项本身即具有相当程度的共性要求，同时地方对这些领域和事项又
具有立法权，并有意愿通过地方立法而进行地方的法制和治理创新时，应该如何处理立法
的共性与地方性之间的关系？行政程序正是这样的一个领域。相比于实体性的事项而言，
行政活动的程序具有相当大的共性，这种共性虽然也可能受地域差异影响，但影响程度不
大，因此，各地的程序性规则更容易表现出雷同，这种雷同，在中央各部门之间的程序性
规则中，也同样存在。特别是当国家法律或作为最高行政机关的国务院对这些程序制度已
经提出相关原则和要求的情况下，各部门和个地方的程序性规则的相似性更加明显。b
在这方面，一个特别值得进行比较观察的文本是 2008 年《湖南省行政程序规定》以
及随后一些地方制定的类似规定。作为第一部关于行政程序的省级政府规章，《湖南省行
政程序规定》的出台不仅带动了其他省、市的统一行政程序立法，而且其体例、框架和内
容也对随后的地方行政程序立法产生了显著影响。在中央层面同类立法缺位的情况下，后
续出台的各地行政程序规定，在不同程度上都以《湖南省行政程序规定》为模版，在体例
和内容上都表现出较高程度的相似性。本文发现，这种相似性集中表现在以下几个方面。
（1）体例构造的相似性
任何立法都要围绕一个中心概念或者主线逻辑展开，它决定了整个法律文本的体例和
框架，行政程序法也不例外。 
从行政程序立法的文本看，关于统一行政程序法典的立法主线基本上有三大类型：
第一是以“程序的发展”为逻辑，按照行政行为做出的先后顺序及步骤来规定程序。 
a 章剑生 ：《从地方到中央 ：我国行政程序立法的现实与未来》，载《行政法学研究》2017 年
第 2 期。
b 应松年 , 王敬波 ：《论我国制定统一行政程序法典的法制基础——基于现行法律规范体系之分
析》，载《法商研究》2010 年第 4 期。
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比如西班牙《公共行政机关及共同的行政程序法》第六编“关于行政程序的总规定”，就
是从“程序的开始”、“程序的安排”、“程序的审理”、“程序的结束”、“执行”来
对行政程序进行规定的。a
第二是以“行政行为种类”为线索，对行政行为进行类型划分，针对每一种行政行为，
规定与之相应的程序。美国、日本 b的统一行政立法都采取了这一思路。
第三是区分“基本程序制度”和“特别程序制度”，一般性的基本程序制度适用于所
有的行政行为或多数行政行为，特别程序制度适用于特定种类的行政行为。德国 c和我国
台湾地区 d的行政程序法均采用了这种体例构造模式。
《湖南省行政程序规定》总体上以“行政行为种类”的类型化为主线，同时也包含了
其他两种体例构建方式。其整体的逻辑结构是以行政行为的类型化为主，但在对每一类行
政行为进行程序规定时，则以程序的发展为线索，同时还规定了特别行为程序和应急程序。
这种体例构造在保持与我国行政法体系相一致的基础上，考虑到了地方行政机关的具体需
要，最终形成了一个较为混合、也比较独特的立法体例模式。这种比较独特的体例模式，
对后续其他各省、市的行政程序性规定都不同程度地产生了影响，其中“广东省汕头市、
山东省、海南省海口市和江苏省的行政程序立法框架体系与之相似性最为明显”。e
（2）具体内容的相似性
除了立法逻辑和体例构造的相似性之外，各地的行政程序规定不乏对《湖南省行政程
序规定》具体内容的直接“搬运”和间接“转换”。以“总则”一章为例，各地行政程序
规定之间不仅条文数量、内容相差无几，有些条文甚至是一字未改的“抄袭”（见表 1）。
表 1 ：9 部统一性地方行政程序性规章中“总则”一章内容对比表
湖南
2008
汕头
2011
山东
2012
西安
2013
海口
2013
江苏
2015
宁夏
2015
兰州
2015
浙江
2016
第 1 条
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
立法
目的
第 2 条
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
适用
范围
a 许可祝、陈平译 ：《西班牙公共行政机关及共同的行政程序法》（续），载《行政法学研究》
1996 年第 2 期。 
b 室井力、芝池义一、浜川 主编 ：《日本行政程序法逐条注释》，朱芒 译，上海三联书店 2009 年
版，第 275-290 页。
c [ 德 ] 汉斯·J·沃尔夫、奥托·巴霍夫、罗尔夫·施托贝尔 ：《行政法》（第 2 卷），高家伟 译，
商务印书馆 2002 年版，第 196-342 页。
d 伍劲松 ：《台湾行政程序的法典化》，载《台湾研究集刊》2004 年第 1 期。
e 章剑生：《从地方到中央：我国行政程序立法的现实与未来》，载《行政法学研究》2017 年第 2 期。
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第 3 条
依法行
政原则
依法行
政原则
依法行
政原则
具体
实施
正当法
律程序
依法行
政原则
依法行
政原则
依法行
政原则
不得减损
相对人合
法权益增
加义务
第 4 条
平等原
则、比
例原则
公平公
正高效
便民原
则、比例
原则
不得减
损相对
人合法
权益增
加义务
平等
原则
平等原
则、比例
原则
公开
原则
不得减
损相对
人合法
权益增
加义务
公正、平
等、比例
原则
公平公正
原则
第 5 条
公开
原则
公开
原则
公正、平
等原则、
比例原
则
公开
原则
效率
原则
平等原
则、比例
原则
公开
原则
效力
原则
公开
原则
第 6 条
参与
原则
参与
原则
公开
原则
正当法
律程序
公开
原则
参与
原则
信赖利
益保护
原则
公开
原则
参与
原则
第 7 条
效率
原则
信赖利
益保护
原则
信赖利
益保护
原则
效率
原则
参与
原则
信赖利
益保护
原则
参与
原则
参与
原则
效率
原则
第 8 条
信赖利
益保护
原则
具体
实施
参与
原则
参与
原则
信赖利
益保护
原则
效率
原则
正当法
律程序
信赖利
益保护
原则
信赖利益
保护原则
第 9 条
具体
实施
行政相
对人的
程序性
权利
比例
原则
具体
实施
行政相
对人的
权利义
务
具体
实施
第 10 条
效率
原则
信赖保
护原则
具体
实施
职权
法定
第 11 条
具体
实施
从“总则”的内容对比中，可以发现，目前我国地方统一行政程序立法在内容上具有
很高的相似度。此外，在程序规定的具体内容方面，相似度同样很高。例如，以各地方的
行政程序规定都包含的内容 “听证程序”为例，《湖南省行政程序规定》、《山东省行
政程序规定》、《海口市行政程序规定》、《兰州市行政程序规定》、《西安市行政程序
规定》、《汕头市行政程序规定》等 6 部统一行政程序立法皆设专章或专节做了规定，其
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他没有专门规定听证的统一行政程序立法，都对重大行政决策、行政执法等程序中的听证
进行了规定。由于听证程序本身所具有的程序共性，不同地方的行政程序规定对该程序具
体内容的规定，具有极高的相似度。
这类地方立法中存在的“借鉴”或“重复”现象，学者基本上持批判态度，认为这是
立法质量不高的表现。a这些批评并非完全没有道理，但倘若对地方立法中重复现象仅仅
止步于批评，而欠缺对此种现象背后原因的分析和探究，就很难对地方立法中的重复、雷
同现象做出客观、全面的判定，也就很难提供有效的、有针对性的改进方案。 
对于地方立法而言，立法主体的理念，有限的资源、信息和技术等因素固然可能导致
立法过程中偏好“拿来主义”的路径依赖，但这并非立法重复的全部原因或主要原因。尽
管地方立法的目的在于满足“地方性需求”，但对于地方特色的追求，也并非所有地方立
法必须满足的“金科玉律”。具体到本文所探讨的统一行政程序立法领域，各地的立法所
呈现的大同小异现象，或许存在立法者“偷懒”的情形，但一个更重要的因素，则是立法
所针对事项的“内在特性”，即行政程序本身的属性和性质。规范行政活动过程的程序规
则，在空间维度上并不具有很大的差异性。“程序法富有科学性与技术性，与实体法比较，
少有国家、民族、地方、传统或伦理色彩”。b程序规则的此种空间统一性，提出了程序
规则在不同空间应具有某种“必要的雷同”，有时候，这甚至是法律规则，特别是执法性
程序规则的基本要求。例如，在我国加入世界贸易组织的议定书中，就明确承诺了执法和
程序的统一性（uniform law enforcement）。
基于前述认知，本文主张，在我国地方立法的语境中，尽管地方立法的一个目标在于
对地方需求的满足，但不宜将地方需求和地方特色绝对化。地方与中央之间以及地方相互
之间，既具有差异性要求，也具有一致性要求。趋向地方性和统一性相结合的路径选择，
应当成为将来我国地方立法中一个重要的技术创新。在一些国家，这种立法技术已经有了
相当多的实践，其中最为突出的，就是美国“示范法”（model law）的立法技术及其实践。 
三、示范性立法的逻辑及展开：以美国州示范性行政程序法为例
（一）“示范法”的概念
所谓“示范法”（Model Law），c是指由专家、学者及职业团体、学术团体或其他
专门机构起草的、推荐给各立法主体采纳和借鉴的示范性法律文本。这一立法方式起源于
美国，由于联邦制及相应的立法体制，联邦对大量地方事务无权直接制定统一法律规则。
但同时，为了避免各州之间法律规则的过度差异和冲突，创造一个多元但相对统一的国内
a 屈茂辉 ：《我国上位法与下位法内容相关性实证分析》，载《中国法学》2014 年第 2 期。
b 翁岳生 ：《日本 1964 年行政程序法草案研究》，载翁岳生 ：《行政法与现代法治国家》，国立台
湾大学法学丛书编辑委员会 1990 年版，第 329 页。
c 也有学者称之为“标准法”，如何勤华在《外国法制史》（法律出版社 2006 年版）一书中的第
187、202、219 页等多处将之称为“标准法”。此外，英文中也常称作 model rule 或 model act。
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法体系，美国统一州法委员会、法律学会、律师协会等专业组织开始通过起草“示范法”
并推荐给各州参考的方法，以期促进国内法律体系的统一与和谐。其中，美国统一州法全
国委员会（National Conference of Commissioners on Uniform State Laws）简称统一法委员
会 [Uniform Law Commission(ULC)]，是承担这一任务最重要的机构。因此，布莱克法律
词典对美国州示范法（Model Act）的定义是：由统一州法全国委员会制定的，并推荐给
各州作为立法指南，供其借鉴，或根据自身需要而采用的法案。a除了统一州法全国委员
会主导的示范法之外，美国法律学会（American Law Institute）等学术组织和协会也通过“法
律重述”（Restatements of the Law）等方式，试图对纷繁复杂的各州判例法进行统一化。b
（二）示范法的个例分析：美国州行政程序示范法
美国州行政程序示范法（Model State Administrative Procedure Act，简称为 MSAPA），
于 1946 年由统一州法委员会制定。自 1946 年最初版本以来，州行政程序示范法经历了三
次修订，分别是 1961 年版、1981 年版和最新的 2010 年 7 月版本。1946 年和 1961 年版本
都非常简短，主要规定了规则制定程序的主要原则，包括要求行政机关制定程序性规则，
提供公告、公众评论的输入和公开的程序以及对规则的司法审查；对行政裁决程序，则
规定了基本的公平原则以及对行政裁决行为的司法审查。c而 1981 年版本是一个全新的版
本，包含了更具体的、细化的规定，并且篇幅大幅扩展，从 1961 年版的 19 章增加到 94
章。d现行的版本，即 2010 年版本，以 1961 年版本为基础，同时参考 1981 年版修订而成。
2010 版在内容上比 1961 年版要多，但相对于 1981 年版而言则更为简短，更为原则化。 
总的来说，州行政程序示范法只规定了行政程序基本原则，将具体的规定留给各州自
行决定。这种对立法内容的处理有助于统一与差异的平衡。较为宽泛和原则性的规定，能
够包容各州的不同情况及需要，使各州更有意愿采纳示范法或其中某些部分；同时，不同
的行政机关，也可以根据这些原则性的规定制定更为细化的程序要求，从而实现行政程序
精准化、公平和高效的目的。e
a Garner B, EDITORINCHIEF, BLACK’S LAW DICTIONARY(8th ed.), WEST, 2004:3179.
b 对美国法律重述的介绍可参见朱雅妮：《法律重述：概念、理念与国际化》，载《湖南师范大学学报》
（哲学社会科学版）2012 第 5 期 ；许庆坤 ：《美国法学会“法律重述”及其对我国民间法研究之镜鉴》，
载《暨南学报》( 哲学社会科学版 )2014 第 6 期；Lewis W D, The American Law Institute and Its Work, 
Columbia Law Review, 1924, 24(6):621-631;"Restatement of the Law." Bar Briefs 2.3 (1926): 7-7；Crystal N M, 
Codification and the Rise of the Restatement Movement, Materials Science Forum, 1979, 121(7):488-496。
c Bloomenthal H S, The Revised Model State Administrative Procedure Act: Reform or Retrogression?, 
Duke Law Journal, 1963, 1963(4):593-628.
d 1981年版的具体介绍可参见：Bonfield A E, AN INTRODUCTION TO THE 1981 MODEL STATE ADMINISTRATIVE 
PROCEDURE ACT, PART I: General Provisions, Access to Agency Law and Policy, Rulemaking, and Review of 
Rules, Administrative Law Review, 1982, 34(1):1-12。
e 各版本的具体内容及对比请参见Gedid J,ADMINISTRATIVE PROCEDURE FOR THE TWENTY-FIRST CENTURY: 
AN INTRODUCTION TO THE 2010 MODEL STATE ADMINISTRATIVE PROCEDURE ACT,  St Marys Law Journal, 
2012:44。
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在美国示范法的实践中，州行政程序示范法是统一州法委员会作为最为成功的实践
个例 , 美国大多数州的行政程序法都吸纳了示范州行政程序法的内容，有的甚至是全部吸
纳。a统一法委员会为鼓励各州接受和采用这一示范法文本，做出了巨大的努力，各州也
通过采用和吸收示范法文本，改进和完善其行政程序，促进了精准、公平、高效的州行政
程序目标的完成。
四、作为立法技术手段的示范性立法
通过前文对美国州示范法的比较观察，发现在多层级的立法体制中，如何协调多元、
多层级立法的共性与差异性之关系，是一个普遍存在的问题，“示范法”作为一种技术手段，
有助于立法的统一性与地方性之间的平衡。作为立法技术手段的示范性立法，对我国立法
权下放背景中协调处理地方立法的统一性与地方性的关系，也具有相当的借鉴意义。
（一）示范性立法手段的现实合理性
在逻辑上，手段的合理性取决于手段与目标之间的匹配关系。从这个角度看，将示范
性立法作为一种技术手段引入我国立法实践当中，可以有效回应立法实践中存在的突出问
题，特别是有助于协调地方立法的统一性与差异性之关系，提升地方立法的质量，因而完
全具备功能意义上的技术合理性。
首先，示范性立法有助于促进地方立法所面临的统一性与差异性关系的协调。地方立
法主要任务之一，就是回应地方需求和偏好，正如有论者所言：“地方立法，贵在有地方
特色”。b但是，并非所有由地方立法的事项都是完全地方化的。比如本文所关注的行政
程序立法，虽然各地情况不同，对各程序的需求和重视程度也不一样，c但就程序规则本
身而言，并没有也不可能有太多区别。有论者通过对福建、广西、湖南三省 84 个涉及行
政程序的案例进行分析，发现不同地方的案例所适用的法律条文之间有很强的关联性，“意
味着存在共性的程序问题”。d因此，通过示范性行政程序法，既可以回应具有共性的行
政程序问题，维系基本的统一性，同时也为地方在具体规定中考虑本地特殊性需求留出空
间。
其次，示范性立法有助于提升地方立法的质量。作为一种立法技术，示范性立法具有
很强的“理性输入”功能。从立法的正当性原理来看，立法的质量控制在传统上强调民主性，
即通过代议制机构的民主性来替代立法的质量控制。但随着社会关系的复杂化和立法的高
a 由于各州可以自行选择采用全部或部分的文本，因此采用了州行政程序示范法的州的确切数
量无法精确统计，但基本上所有的州在起草其行政程序法时都参考了示范法。参见 Gellhorn W, The 
Administrative Procedure Act: The Beginnings, Virginia Law Review, 1986, 72(2):219-233。
b 周旺生 :《立法学教程——面向 21 世纪课程教材》，北京大学出版社 2006 年版，第 305 页。
c 比如《湖南省行政程序规定》出台前，湖南省发生了严重的冰雪灾害，应对灾害的经验和教训
使得规定中强化了政府信息公开制度和增加了行政应急等方面的规定。参见王万华 ：《统一行政程序立
法的破冰之举——解读 < 湖南省行政程序规定 >》，载《行政法学研究》2008 年第 3 期。
d 于立深 ：《地方行政程序法的实施与实效分析——以福建、广西、湖南为例》，载《江汉论坛》
2014 年第 9 期。
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度专业化，立法也日益技术化，通过技术专家、法律专家等群体的专业知识输入，已成为
现代立法质量控制的一个重要技术。由学者、专家或其组成的职业团体、学术团体或其他
专门机构进行的示范性立法技术，契合了立法质量控制的目标。示范性立法的主体是专家
学者，尽管有学者认为它是一种学术表达，a但与纯粹的学术研究不同，示范法作为“软法”
的一种，其根本目的在于产生规范效果，为立法性规则的生成提供指引。
（二）示范性立法的理论基础
示范性立法不仅具有现实合理性，也与治理理论高度契合。虽在传统上示范性立法主
要通行于私法领域，但随着治理理念的发展，近年来公法研究也更强调多元共治，特别是
“协商民主”与“软法”理念的兴起，为示范性立法在公法领域的适用提供了理论基础。
“软法”是相对于“硬法”而言的，指的是“缺乏国家法的约束力但却意图产生一定
规范效果的成文规范”。b示范性立法具有比较典型的软法样态，也是软法发挥作用的重
要方式。比如在行政程序立法领域，由于我国目前尚无统一的行政程序法， 行政程序规
则散见于各地方、各部门规定中，呈现出碎片化特征；同时，随着地方立法权的进一步下
放，各地方制定本地行政程序规定的需求和意愿，也将大大增强，在这种情况下，通过示
范性立法的技术，制定一部“行政程序示范法”，无疑是一个合理而又有效的路径选择，
这种示范性立法可以对地方行政程序规则的制定提供技术指引，降低地方的立法成本，促
进地方行政程序立法在本地化立法的同时也维系基本的统一性。 
（三）示范性立法的现实可行性
“示范法”源起于美国等联邦国家，但随着全球化进程的展开，特别是国际私法的统
一化运动的推进，示范法的影响力已扩展到了全球，并成为当代法律发展的一大趋势。c 
它虽是一个域外概念，但在我国立法实践中，作为一种立法技术的示范性立法其实已经存
在。例如，早在 1991 年，针对内地与香港、澳门、台湾等地区的法律适用问题，有学者
提出了《大陆地区与台湾、香港、澳门地区民事法律适用示范条例》。d此后，1999 年司
法部法律援助中心起草了《中华人民共和国法律援助法（示范法草案）》，e中国国际私
法协会制定了《中华人民共和国国际私法示范法》，f2002 年，武汉大学网络经济与法律
研究中心联合中国人民大学民商法律研究中心、北京邮电大学法制研究中心和暨南大学法
a 黄进 ：《示范法的价值》，载 2007 年 9 月 26 日《人民法院报》第 5 版。
b 翟小波 ：《‘软法’及其概念之证成——以公共治理为背景》，载《法律科学》2007 年第 2 期。
c 黄进 ：《论当代法律的若干发展趋势》，载《法学评论》1997 年第 4 期。
d 韩德培、黄进 ：《“制定区际冲突法以解决我国大陆与台湾、香港、澳门的区际法律冲突——兼
谈 < 大陆地区与台湾、香港、澳门地区民事法律适用示范条例 >》，载《武汉大学学报》（社会科学版）
1993 年第 4 期。
e 王春业 ：《将示范法方法引入我国经济区地方立法协调之中》，载《公法研究》2011 年第 2 期。
f 中国国际私法学会 ：《中华人民共和国国际私法示范法》，法律出版社 2000 年版，第 1-200 页 ；
丁伟：《中国国际私法法典化的再思考——纪念 < 中华人民共和国国际私法示范法 > 制定十周年》，载《武
汉大学学报》( 哲学社会科学版 )2009 年第 6 期。
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律系起草了《中华人民共和国电子商务法（示范法）》a等。
尽管我国并没有一个类似美国统一州法委员会那样的进行示范性立法的专门化组织，
但在立法实践中，专家参与立法一直是十分普遍的现象。不过，立法过程中外部专家对立
法的“理性输入”还存在相当的局限。比如，除了在一些情况下，专家、学者、律师起草
了一些立法的专家建议稿之外，专家对立法的参与都以立法机关或行政机关的邀请和委托
起草为前提，而在这些情况下，受制于当前立法体制中议程设定和话语权的垄断结构，专
家学者参与立法的作用以及专业理性所能发挥的功能，都受到相当程度的限制。相比较而
言，示范性立法并不依附于立法或行政机构，而是在自主、自愿、自觉的基础上展开的，
能够更好地体现立法的客观和理性。与此同时，这种中立和理性并不成为示范性立法与权
威立法之间的隔绝，而是通过提供同时具有规范性和批判性功能的示范性规则，引导、规
范正式的规则生成。这也就意味着，示范性立法也不纯粹是学术和理论性的规则堆砌，而
是立足于现实操作以及地方可接受性的务实行为。 
（四）示范性立法的组织模式
作为一种立法技术手段，示范性立法的重要目标在于搭建立法过程中地方与中央之
间、社会与官方之间的“中介”平台，而这一目标也自然对示范性立法的组织模式提出了
相应要求。示范性立法的组织既应当有非官方属性，但同时又不能毫无“官方背景”。美
国的州行政程序示范法是由统一法委员会主导，并联合了美国律师协会、州政府秘书长全
国协会，以及行政法官全国会议等组织和协会而制定的，虽然这些学术和职业团体都是非
政府机构，但他们也不是毫无“官方背景”。例如，主导州示范法制定的组织，即统一州
法委员会委员的遴选，需要获得委员所在州州长的批准。从组织角度看，示范性立法也具
有某种官方色彩，也正是基于这种组织和身份的官方色彩，统一法委员会的委员在说服其
所在州接受和采纳示范法时，自然具有不同于一般专家学者的影响力。 
我国并没有任何类似于美国统一州法委员会的专门组织。虽然法学的各专业学会、高
等学校、研究机构、智库等组织在立法过程中也发挥着一定的作用，一些组织和专家个人
起草“专家建议稿”的情形也屡见不鲜，但这些活动对立法的影响力，尚无法与美国统一
州法委员会的示范性立法相提并论。如果要推进示范性立法在地方立法背景中发挥有效作
用，应当考虑成立专门的示范性立法组织机构。这一组织机构在法律性质上应属于非官方
的、专业性的组织；在功能上主要是制定示范性立法；在人员组成上可以考虑由地方立法
主体的工作人员、法律专家、法官、律师等法律工作者组成，因而具有介于官方和非官方
之间的身份。在实践操作中，可以在中国法学会之下，设立示范性立法委员会，作为主要
从事示范性立法的组织机构，推进和展开我国示范性立法工作。
a 中华人民共和国电子商务法课题组 ：《中华人民共和国电子商务法 ( 示范法 )》，载《法学评论》
2004 年第 4 期。
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五、简短结论
在大型国家治理中，统一和多样性的平衡，始终是有效治理的一个核心问题，“它直
接提高或削弱着国家的治理能力”。a治理的法治化，又将这种统一与多样性的平衡需求
延伸到立法和执法领域。从这个视角来考虑地方立法，我们在充分理解和安顿地方立法的
“地方性”之同时，也必须意识到地方立法应当具有的“统一性”。这种统一性需求，一
方面来自于国家法治统一的宪法性命令，另一方面也来自于立法事项在属性上所具有的共
性。本文所研究的行政程序立法样本，即为后者这一情形的例证。正如美国统一州法委员
会在 1961 年州行政程序示范法的前言中指出的，在行政程序中，“总有一些基本原则是
能够而且应该通行全宇宙的，比如常识、公正和公平”。b在这一意义上，行政程序示范
性立法具有必要性、合理性、经济性、可行性。示范性立法可以作为中央立法与地方立法
之间，软法与硬法之间的中介，促进国家法律体系在中央与地方之间、国家与社会之间、
多元与统一之间的协调。
在实践层面，随着我国立法权配置的下沉，学界和实务界对立法质量的担忧也不断增
长。对地方立法的大量研究表明，当前地方立法的质量问题，一方面表现为因各种原因而
导致的地方立法与中央立法的潜在冲突，另一方面又表现为对上位法的“纵向重复”和其
他地方立法的“横向重复”，并在这种重复中迷失了地方立法的“地方性”。面对地方立
法所遭遇的立法质量问题，应当警惕重回纵向集权和统一包办的路径依赖，通过引入立法
的体制和技术创新而缓解立法质量问题。从比较视野看，示范性立法作为一种立法技术手
段，累积了比较丰富的经验，值得借鉴，对我国地立法背景中也具有现实必要性和可行性。 
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Abstract:From the perspective of nature and purpose, local legislation should meet local 
needs. Meanwhile, it is also constitutionally demanded to observe the uniformity of legal 
systems. Therefore, the local feature of legislation should not be understood with absolute and 
formalism. Instead, the harmony between uniformity and variation should be considered in 
local legislation. Model legislation embodies such harmony as a legislation technique and it will 
promote the harmonization of various legal systems.
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